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 摘要 
国家司法救助是国家给予通过诉讼无法获得有效赔偿的受害人及其近亲属
补偿金的辅助性救济措施，亦是衡量民主法治化进程的重要标准。在国家层面的
政策导向下，我国各地相继制定出台国家司法救助实施意见或细则，已初步形成
一套较为完整的体系，一方面使得法院判决摆脱了“法律白条”的尴尬，增强了法
律的权威性，另一方也存在救助资金地域差别、分配不平衡、救助标准不一及“人
情”救助、“撒豆子”救助等实践问题。 
本文通过对司法救助实施中的相关案例、数据进行实证研究，在尊重现行司
法救助体系的基础上，试图以破解国家司法救助在救助标准、救助资金、救助程
序等方面存在的难题为出发点，重新思考该制度在开展过程中适用的理论问题，
力求补正该制度的缺失，为国家司法救助的顺利开展提供有益参考，以期进一步
契合中国特色社会主义司法制度人权保障理念。 
论文主要分四部分论述：第一部分为国家司法救助的一般理论，通过对国家
司法救助内涵演变过程的概括，分析其演变的路径及动机，进一步明晰国家司法
救助的定位及功能。第二、三、四部分为全文重点，从申请救助案例入手，通过
案情简介、被害人及其近亲属申请国家司法救助情况所引发的各种问题进行分
析。同时，以 2014 年至 2016 年期间 L 市开展国家司法救助情况为蓝本，立足实
践，运用数据调研来反映当前司法救助现状。在案例及数据分析的基础上，从国
家司法救助标准、救助资金、救助程序方面着手，从实证主义的视角探讨国家司
法救助的运作，进一步明确该制度的发展路径。 
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Abstract 
National judicial aid is an auxiliary relief measure of giving victims or their near 
relatives compensation who can’t obtain effective indemnity through litigation. It is 
also an important standard for measuring the process of legalization of democracy. 
Under the guidance of nation-level policies, national judicial aid implementation 
opinions or details have developed and issued in succession all over our country and a 
relatively complete system has been basically formed. On the one hand, it makes the 
court decision get rid of the embarrassment of “legal blank note” and strengthens the 
authority of law; on the other hand, there are practical problems such as the regional 
differences of the aid capital, unbalanced distribution, different aid standards, “favor” 
aid, “bean shying” aid and so on. 
Through empirical analysis on relative cases and data in the judicial aid 
implementation, based on the respect towards the current judicial aid, trying to take 
solving the problems of national judicial aid in respects of aid standards, aid capital, 
aid procedures, etc., as the start point, this paper rethinks the applicable theoretical 
problems of the system during the implementing process, strives to add and correct 
the missing and deficient parts of the system, provides helpful reference for the 
successful development of national judicial aid, so as to further conform to the idea of 
protecting human rights of judicial system with Chinese characteristics socialism. 
This paper is mainly divided into four parts: the first part is the general theory of 
national judicial aid; through summarizing the connotation of the evolution of national 
judicial aid, analyzing its evolution path and motivation to further clarify the position 
and function of national judicial aid. The next three parts are the major parts of the 
paper; starting with the aid application cases, conduct analysis through case 
introduction and various problems caused by the national judicial aid application 
situation of the victims and their near relatives. At the same time, taking the situation 
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of national judicial aid carried out in L City during 2014 to 2016 as the blueprint 
based on practices, the parts reflect the current judicial aid situation by using data 
research. On the basis of case and data analysis, starting with national judicial aid 
standards, aid capital and aid procedures, discussing the operation of national judicial 
aid from the perspective of positivism, to further clarify the development path of the 
system.  
Key Words: Aid Standards; Aid Capital; Aid Procedures. 
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第一章 国家司法救助制度的形成 
中国作为礼仪之邦，其社会网路异常活跃，各种制度、举措更多是意志与妥
协的产物，基于和谐与稳定这两个社会动机，我国各省市于 2004 年开始逐步探
索刑事被害人救助，后来又陆续开展了涉法涉诉信访救助、执行救助等。我国《宪
法》第 45 条规定：“中华人民共和国公民在年老、疾病或者丧失劳动能力的情况
下，有从国家和社会获得物质帮助的权利”。被害人因犯罪行为致残、致伤或者
丧失亲人的情形，属于宪法规定的“年老、疾病或者丧失劳动能力”的广义解释，
为司法救助制度的形成奠定了宪法上的理论基础。 
从原生意义来说，司法救助对应诉讼救助，刑事被害人救助则是涉刑事领域
的执行救助的拓展延伸，二者在概念和适用上浊泾清渭。随着救助对象的扩张，
司法救助不再区分案件性质与程序，逐步吸纳刑事被害人救助、涉法涉诉信访救
助、执行救助等，其内涵得以不断的嬗变。不同的名称代表着制定机关对该制度
的不同认识, 但由于政出多门、工作制度语焉不详、资金缺乏保障，始终没有形
成统一的国家司法救助制度，内涵也较为模糊。当前的国家司法救助制度指的是
对遭受犯罪侵害或民事侵权，无法通过诉讼获得有效赔偿的当事人，采取的辅助
性救济措施。①帮助解决符合相应条件的案件当事人的生活困难等问题，具有过
渡性、有限性、救急救贫等特点。尽管有国家责任说、社会保险说、社会福利说、
刑事政策说等各类学说加持，但真正究其性质何为，仍没有明确的界定。 
第一节 国家司法救助制度内涵的嬗变 
一、萌芽（1989~2008 年），司法救助制度的正式确定 
我国司法救助制度由于起步晚，法律规范不统一，实践操作随意性大，在开
展过程中显得步履维艰。1989 年，《人民法院诉讼收费办法》首次在民事、行政
案件中规定了对诉讼费用的减、免、缓交，但未涉及刑事被害人司法救助。1999
                                               
①《中央政法委、财政部、最高人民法院、最高人民检察院、公安部、司法部关于建立完善国家司法救助制
度的意见( 试行) 》［EB /OL］．http: / /www．gzsft．gov．cn /contents /38 /4438． html，2014 － 6 － 7． 
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年，最高人民法院通过《人民法院收费办法》补充规定，正式提出了“司法救助”
概念，虽未进行具体阐述，但司法救助工作逐步提上议程。2000 年，最高人民
法院通过《关于对经济确有困难的当事人予以司法救助的规定》，首次明确规定
我国司法救助制度，主要以减轻困难当事人的经济压力为救助形式，通过减、缓、
免交诉讼费让群众打得起官司，亦可概括为减负型司法救助。该规定确立了我国
司法救助制度的基本模式，是具有中国特色的司法救助制度正式建立的重要标
志。2004 年，我国宪法首次载入尊重和保障人权等内容，通过立法实现对公民
从义务本位向权利本位的转移，逐步加大对贫弱者权利的关注与保护，为我国司
法救助制度的进步和健全保驾护航。与此同时，全国各省市陆续开展刑事被害人
救助体制的探索，尽管工作试行的效果并不显著,但通过实践性探索,社会各界对
该项工作有了初步认识。 
2006 年，国务院颁布并于 2007 年 4 月 1 日起实施的《诉讼费用交纳办法》，
进一步完善司法救助制度。2007 年，刑事被害人国家救助法被全国人大列入预
备立法项目，最高人民法院积极部署和研究刑事被害人国家救助制度，制定出台
《关于构建社会主义和谐社会提供司法保障若干意见》及《关于进一步加强刑事
审判工作的决定》，正式以制度形式提出了要探索建立救助制度和执行救助金制
度。同年 12 月，中央政法委和财政部联合制定《关于开展建立涉法涉诉救助资
金试点工作的意见》，明确要求救助基金来源及发放等相关工作，此时的司法救
助开始关注刑事领域。 
二、发展（2008~2013 年），纳入改革部署全面开展运行 
2008 年以前，我国关于司法救助的许多探索是积极有益的，但其吸引力未
能全部释放，缺乏相应配套机制，导致一些做法在程序规则上没有依据或稳定性
不足，在法律上并不具有强制力，只能是一些非实质性操作层面上的探索，一定
程度上制约了司法救助的运行。 
2008 年，十一届全国人大一次会议人大代表重点建议中首次列入刑事被害
人救助，全国政协社会与法制委员会、民革中央就刑事被害人救助开展专题调研
并向中央提交报告。最高人民检察院提交《中华人民共和国刑事被害人国家救助
法》建议稿。中央政法委制定出台《关于深化司法体制和工作机制改革若干问题
的意见》，刑事被害人救助制度被纳入司法体制改革范畴。 
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2009 年，中央政法委和财政部、民政部等八部委制定出台《关于刑事被害
人救助工作的若干意见》，将刑事被害人救助、涉法涉诉信访救助、执行救助等
各项救助合并形成统一的国家司法救助，为司法救助制度未来的立法和相关制度
的改革完善积累了经验，标志着刑事被害人救助工作的在全国范围内全面展开。
其后，最高人民法院、最高人民检察院分别制定出台《人民法院第三个五年改革
纲要(2009--2013)》及《关于检察机关贯彻实施(关于开展刑事被害人救助工作的
若干意见)有关问题的通知》，通过研究制定实施细则，明确要求刑事被害人救助
工作的职责分工及救助内容。由此，司法救助的功能开始由诉权保障向损害弥补
转变。 
三、成型（2014 年至今），逐步形成中国模式救助制度 
在国家司法救助制度改革的逐步开展和推进中，所面临的各种抗力和不确
定，不是一朝一夕就可克服，需要制定者和实施者秉持清除各项积弊的勇气和决
心。2014 年，中央政法委、财政部、最高法、最高检、公安部、司法部印发《关
于建立完善国家司法救助制度的意见(试行)》(以下简称《意见》)，进一步扩大
司法救助范围，健全完善救助程序，确保资金保障到位，这是是完善人权司法保
障制度的应有之意，对于构建中国特色社会主义司法制度具有重大意义。同年，
十八届四中全会通过《中共中央关于全面推进依法治国若干重大问题的决定》，
进一步提出健全司法救助体系，为提升司法救助制度的规范化和制度化指明方向
和目标。2015 年，最高人民法院制定《关于全面深化人民法院改革的意见》，并
将之作为《人民法院第四个五年改革纲要（2014--2018）》贯彻实施，该纲要提
出“推动完善司法救助制度”，其核心的制度构建是“明确司法救助的条件、标准
和范围，规范司法救助的受理、审查和决定程序”以及“推动国家司法救助立法”。
经过近两年的努力，全国司法救助制度基本建立且初见成效。2014 年中央及地
方财政共安排救助资金 24.7 亿元，2015 年中央及地方财政共安排救助资金 29.4
亿元，年增长达到 26.5%。所有省级财政、95%的市级财政、93.4%的县级财政
将国家司法救助资金纳入了财政预算， 19 个省（区、市）省市县三级财政预算
实现了全覆盖，6 个省的预算资金超过亿元。 
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第二节 建立国家司法救助的必要性 
以全国法院案件相关数据为例，据最高人民法院《2017 年上半年全国法院
审判执行工作运行态势情况通报》显示，2017 年上半年，全国法院新旧案件共
计 1458.6 万件，其中旧存未结案件 302.4 万件；新收案件 1156.2 万件，同比增
加 149.6 万件，上升 14.86%；结案 888.7 万件，结案率 60.92%，其中四大类案
件平均结案率分别为：刑事案件 79.37%、民事案件 64.86%、行政案件 69.54%、
执行案件 47.49%；未结案件 569.9 万件，同比增加 68 万件，上升 13.54%。在所
有案件类型中，国家赔偿与司法救助案件新收 1.37 万件，审结 1.03 万件。 
宏观层面上看，我国正处于社会转型期，各种利益格局的调整使得纠纷多发，
随着立案登记制的开展，由于新收案件大幅度增长，导致原本高位运行的未结案
件数继续增加，2017 年上半年，超过全国法院案件增长幅度的共有 13 个省、区、
市，审判执行工作面临很大压力，伴随而来的是社会矛盾剧增，如何及时、高效、
便捷、低成本地化解转型时期的各种矛盾纠纷，为当事人提供多元的纠纷解决渠
道，是人民法院践行党的群众路线的一项重要职责和任务。2014 年中央办公厅、
国务院办公厅印发《关于依法处理涉法涉诉信访问题的意见》，明文规定社会矛
盾纠纷可通过司法渠道以终结方式解决，然而，长期以来民众“信访不信法”的观
念根深蒂固，在司法领域仍有大量的矛盾纠纷未能得到妥善处理，为此，必要的
制度构建可有效地缓解有限的司法资源与日益增长的解决纠纷需求之间的矛盾。
在这种大背景下，国家司法救助制度建设被提上议事日程。 
微观层面上看，执行难、空判率高是国家司法救助制度改革的根本原因。2016
年 4 月 29 日，最高人民法院印发《关于落实“用两到三年时间基本解决执行难问
题”的工作纲要》，要求全国法院在两到三年期限内完成基本解决执行难目标任
务，其中明确提出结合执行案款清理工作，积极推动普遍建立执行救助制度。然
而，从 2017 年上半年数据可以看出，法院执行案件平均结案率不足 50%，远低
于全部案件平均结案率，尽管法院为攻克“执行难”问题做了大量的工作，并取得
了实质性的进展但离预期的效果仍存在一定的距离。在不触及现有制度机制及利
益格局的情况下，需要借力国家司法救助来缓解“执行难”带来的阵痛，进而维护
司法公信力，促进社会和谐稳定。 
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第二章 国家司法救助标准 
当司法救助与社会救济之间相冲突时，需要有约束性的制度规范在二者之间
构造人为的和谐。同等的救助对于不同的申请人并不会赋予同等的分量，诚然，
每个司法救助案件都是以救急救贫为宗旨，但个别案件的救助动机仍存在一些偏
差，如为了执行案件的结案率，信访案件的息诉罢访等等，他们更愿意诉诸一个
更为简单的共同标准，依照这个标准来确定救助与否、救助比例，进而打破各地
自行其是的局面，减少个别地方对救助进行暗箱操作、透明度不高等现象，增加
救助申请人获得国家救助的可能性及对获得金额的多寡拥有相应的预判性。 
第一节 救助适用范围的划定 
一、数据分析 
表 1：2014-2016 年救助案件数                                单位：件
年份 县级 救助 
市级 
救助 
省级
救助 
扣除同时获得省、市、县两
级或三级共同救助案件 合计 
 
2014 年 
 
73 
 
32 
 
3 
市县两级救助 29  
76 
省市两级救助 2 
省市县三级救助 1 
 
2015 年 
 
121 
 
42 
 
3 
市县两级救助 34  
129 
省市两级救助 2 
省市县三级救助 1 
 
2016 年 
 
95 
 
44 
 
11 
市县两级救助 39  
100 
省市两级救助 7 
省市县三级救助 4 
资料来源：数据系笔者根据 2014 年-2016 年 L 市司法救助案件统计整理而成。 
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为了更好地了解现行国家司法救助制度的运行情况，本文运用实证分析的方
法，以 L 市 2014 年 1 月至 2016 年 12 月期间申请审批的司法救助案件为样本，
对数据分布情况进行详细分析。同时通过查阅案件卷宗、与案件承办人员、当地
政法委责任部门进行沟通调研，对司法救助案件数量、类型、救助金使用情况等
进行全面细致的了解。备注：L 市是属于内陆邻海的地级市，为三线城市，辖区
共有 7 个县（市、区）。 
2014-2016 年期间,L 市司法救助在扣除同时获得省、市、县两级或三级共同
救助案件数后，三年共申请获批司法救助 305 件，其中：获得市县两级救助 102
件，占比 33.44%；获得省市两级救助 11 件，占比 3.61%；获得省市县三级救助
6 件，占比 1.97%。救助案件主要集中在基层，县级救助 289 件，在县级救助的
基础上，只有 118 件案件申请市级救助，占比仅 40.83%，主要是由于财政资金
倾斜的问题。（详见表 1） 
表 2：2014-2016 年救助人数                                   单位：人 
年份 县级 市级 省级 
扣除同时获得省、市、县两
级或三级共同救助申请人 
合计 
 
2014 年 
 
93 
 
54 
 
6 
市县两级救助 11 
 
136 
省市两级救助 5 
省市县三级救助 1 
 
2015 年 
 
155 
 
71 
 
15 
市县两级救助 49 
 
177 
省市两级救助 9 
省市县三级救助 6 
 
2016 年 
 
116 
 
69 
 
23 
市县两级救助 52 
 
133 
省市两级救助 19 
省市县三级救助 4 
资料来源：数据系笔者根据 2014 年-2016 年 L 市司法救助案件统计整理而成。 
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